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RESUMO

O presente artigo se propde a amplificar a visibilidade acerca da judicializacdo das questdes
consumeristas, analisando, principalmente as questdes legislativas, doutrindrias e
jurisprudenciais acerca da atuacdo das Fundacbes de Protecdo e Defesa do Consumidor
(PROCON’s), delineando os contornos da discussdo quanto aos conceitos e posicionamentos
tedricos, alinhados a uma perspectiva estatistica, de analise de resultados quantitativos, bem
como sobre os seus desdobramentos secundarios. Para esquadrinhar o objeto deste estudo,
examinou-se a atuagdo administrativa dos PROCON’s, observando a forma de acesso dos
consumidores na esfera judicial, para entdo verificar a legitimidade das decisOes
administrativas dentro da jurisprudéncia, bem como as causas que ensejam 0 ajuizamento das
demandas consumeristas e as consequéncias para o Poder Judiciario. O recorte metodoldgico
foi desenvolvido mediante pesquisa bibliografica, com revisdo da legislacdo, da doutrina e da
jurisprudéncia dos tribunais estaduais, em um procedimento quantitativo-qualificativo e
descritivo de conceitos e resultados. Conclui-se que as tematicas consumeristas, apesar de
terem mecanismos de deferéncia de atuagdo, ndo comportam métodos capazes de estancar o
acesso ao Judiciério.

Palavras-chave: Atuacdo do PROCON; Demandas Consumeristas; Direito do Consumidor;
Procedimento de Jurisdicdo Administrativa; Revisdo de Atos Administrativos.
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ABSTRACT

This article intends to amplify the visibility about the judicialization of consumerist issues,
analyzing mainly the legislative, doctrinal and jurisprudential questions about the
performance of the Brazilian Consumer Protection and Defense Foundations — also known by
its acronym as “PROCONSs”, outlining the contours of the discussion, regarding the concepts
and positions theoretical, aligned to a statistical perspective, of analysis of quantitative results,
as well as on its secondary developments. To examine the object of this study, the
administrative performance of PROCONs was analysed, observing the form of consumer
access in the judicial sphere, to then verify the legitimacy of administrative decisions within
the jurisprudence, as well as the causes that lead to the filing of consumer demands. and the
consequences for the Judiciary. The methodological approach was developed through
bibliographic research, with review of the legislation, doctrine and jurisprudence of the state
courts, in a quantitative-qualifying and descriptive procedure of concepts and results. It is
concluded that the consumerist themes, despite having mechanisms of deference of
performance, do not include methods capable of stopping access to the Judiciary

Keywords: Administrative Jurisdiction Procedures; Consumer Legislation; Consumer
Procedures; PROCON's Performance; Review of Administrative Acts.

1 INTRODUCAO

Para fazer frente ao dinamismo do mercado, a Administracdo Publica tem buscado
atuar e gerenciar a defesa do consumidor por meio de sua fiscalizacdo, atraves de politicas
publicas implementadas para tanto, como também na facilitacdo das solucbes de conflitos
entre fornecedores e consumidores.

Em tempos nos quais a discussdo sobre a judicializagdo tem sido objeto de estudo
sobre perspectivas materiais e processuais, voltando-se para a composi¢do da solucdo do
conflito com foco na cooperacdo dos concernidos, é que a pretensdo deste trabalho se volta
para uma analise dos efeitos da litigiosidade repetitiva das demandas consumeristas, sob dois
prismas: (I) quanto as decisGes administrativas proferidas pelos PROCON'’s e que se tornam
objeto de analise judicial; e (I1) quanto ao comportamento do consumidor, o qual pode optar
por acessar ou nao a esfera administrativa, mas costuma comparecer perante o poder
Judiciario.

As repercussbes de demandas adjudicadas, decorrentes das reclamacgdes

consumeristas, formam a amostra analisada neste trabalho, no intuito de avaliar a efetividade
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da deferéncia aplicada em seus campos metodoldgicos, procedimentais e préaticos, para cuidar
dos processos lastreados nas legislacdes conexas aos direitos dos consumidores.

Dessa forma, a metodologia adotada em sede de pesquisa cientifica abarca a reviséo
bibliogréafica, com andlise e releituras da legislacdo, da doutrina e da jurisprudéncia mais
modernas e concatenadas ao caso em discusséo, empregando os procedimentos quantitativo e
descritivo de conceitos e resultados, tendo por objetivo a critica a dados estatisticos sobre
PROCON?’s e o consumo, decisdes judiciais de tribunais estaduais no Brasil e construtos
juridicos que definem as formas como demandas consumeristas se encontram inseridas e

adquirem processabilidade.

2 O CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR E A APLICACAO DE SANCOES
ADMINISTRATIVAS PELOS PROCONS

As normas administrativas que asseguram defesa de direitos dos consumidores foram
sancionadas ao longo da historia legislativa brasileira, desde o periodo colonial, até o presente
Republicanismo Federativo, instituido pela Constituicdo Federal — CF, de 1988 (BRASIL,
2018).

A criacdo das Fundacdes de Protecdo e Defesa do Consumidor (PROCON’s), cuja
previsdo de competéncia jurisdicional pode abranger municipios, territérios ou estados,
(BRASIL, 1997, on-line) teve como finalidade a “busca pela efetivagdo de projetos pelos
quais fosse assegurado o equilibrio entre as partes em todas as fases do contrato” (DENARI,
GRINOVER, 2001, p. 84). Para estar mais proxima das causas inseridas no universo do
consumo, referida instituicdo encontra-se inserida nos quadros do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor (SNDC) e participa de uma rede de atendimento na protecdo do vulneravel,
também exercendo atividade de fiscalizacdo dos fornecedores, por meio de controle e de
limitacdo de bens e servicos no resguardo da vida, saude, seguranca e bem-estar do
consumidor, aléem de se voltar também para o resguardo das questfes de carater informativo
sobre o bem ou servico ofertado (GRINOVER et al, 2017, p. 27).

Nesse prisma, o Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC) (BRASIL, 1990, on-line)
representa um microssistema juridico capaz de regular as relagdes entre consumidores e

fornecedores, dentro das esferas civil, penal e administrativa. No tocante aos procedimentos
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referentes ao processo administrativo que, apesar de o CDC (Ibidem) ndo trata-los de forma
especifica (ja que no Capitulo VII, do Titulo I, que compreende os artigos 55 a 60 ndo ha
nenhuma referéncia ou sistematizacdo procedimental a ser observada pelos érgéos publicos
com atribuicdo de fiscalizacdo/poder de policia), tampouco pontuar os parametros com 0s
quais sera estabelecido o contraditério, advertindo-se tdo somente sobre a necessidade de se
assegurar a ampla defesa, pois "esse microssistema normativo € que introduz no ordenamento
juridico péatrio os deveres administrativos dos fornecedores e que, violados, ensejam a
aplicacdo das correspondentes sangdes administrativas” (DENARI, 2001, p. 571), nem por
ISSO se cogita a ndo existéncia de processo (com regras previamente estabelecidas) mediante
efetiva participacdo dos envolvidos, desde a ciéncia do objeto da acusacdo, até o momento
processual de manifestacdo e de producédo de provas, pois a apuracdo de infracdes decorrentes
de condutas arbitrérias cometidas por fornecedores obedecem as exigéncias contidas no
Decreto n° 2.181/97 (BRASIL, 1997, on-line).

Outro ponto a ser enfrentado, refere-se a competéncia dos entes federativos para
normatizacdo, controle e fiscalizacdo da producdo e distribuicdo de bens e servigos, cuja
definicdo estd insculpida no artigo 55 caput do CDC (BRASIL, 1990, on-line), de que
compete a Unido, os Estados e o Distrito Federal, em carater concorrente e nas suas
respectivas areas de atuacdo administrativa, a edicdo de normas relativas a producdo,
industrializacdo, distribuicdo e consumo de produtos e servicos. ratificando os termos do
artigo 24, 1, V e VIII da CF (BRASIL, 2018, p. 14), reconhecendo a competéncia concorrente
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre producéo e consumo, enquanto
0 paragrafo primeiro do artigo 55 do CDC (lbidem) traz a competéncia concorrente para
baixar as normas necessarias se tornarem, de modo a proporcionar uma andlise conjunta dos
dispositivos “voltados para a ocorréncia de multiplicidade de normas sobre 0 mesmo objeto e
de agentes que venham a se julgar competentes para efetuarem a fiscalizacéo e aplicacdo das
sangOes administrativas” (MARQUES, et al, 2006, p. 372).

Ao tratar pormenorizadamente sobre a atuacdo dos PROCON’s, tém-se ,dentre as mais
significativas funcbes as de fiscalizacdo e aplicacdo de sancdes, adotadas com intuito de
modificar e/ou limitar os comportamentos abusivos dos fornecedores (BRASIL, 1990, on-
line). Para o desempenho desses atos de autoridade administrativa, o0 CDC confere aos

PROCON?’s, nos moldes do artigo 56, poderes para impor penalidades aos fornecedores que
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venham a infringir as normas de protecdo ao consumidor, revestidos de poder de policia para

empreenderem as diligéncias preventivas e fiscalizadoras. Nesse sentido, ilustra Lazzarini:

Todos os demais 6érgdos publicos da Administragdo direta ou autarquica, federais,
estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios, que integrem o Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor - SNDC, embora nao sejam oOrgdos policiais como as
referidas Policias, Civil e Militar, na esfera de suas competéncias, que sdo
vinculantes como ja focalizado, tem o necessario Poder de policia, tem capacidade
de fiscalizacdo, em menor ou maior grau, pois a Politica Nacional de Relagdes de
Consumo, também, lhes exige o principio da coibicéo e repressédo eficientes de todos
os abusos praticados no mercado de consumo, inclusive a concorréncia desleal e
utilizacdo indevida de inventos e criacdo industriais das marcas e nomes comerciais
e signos distintivos, que possam causar prejuizos aos consumidores (art. 4°, VI, do
CDC) (LAZZARINI, 2012, p. 1.142).

Dentre as principais finalidades das san¢des administrativas, estd a de “proteger os
valores essenciais que imperam na sociedade e ndo geram beneficio voltado diretamente para
o consumidor, lesado pela agdo ou omissdo do fornecedor” (GRINOVER, et al, 2017, p. 34).
Mais detidamente, ao tratar das san¢Ges administrativas previstas no CDC, essas podem ser
classificadas em: (I) pecuniarias, tendo por objeto o pagamento de multa por parte do
fornecedor que tenha desrespeitado as normas protetivas consumeristas; (II) materiais ou
objetivas (o Codigo de Defesa do Consumidor elenca, no artigo 56, as seguintes sancées
materiais: a) apreensdo do produto; b) inutilizacdo do bem; c¢) cassacdo do seu registro junto
ao 6rgdo competente; d) proibicdo de fabricacdo do produto; d) suspensdo de fornecimento de
produtos ou servicos), sendo diretamente vinculadas ao consumo, quando a impropriedade
detectada atinge o produto em si; ou (I11) procedimentais ou subjetivas quando se encontram
ligadas ao desenvolvimento da atividade pelos fornecedores, cujos efeitos ecoam na
possibilidade de as empresas continuarem ou ndo funcionando no setor econdémico.(ldem, p.
87 - 98). Quanto as penalidades procedimentais, 0 Codigo de Defesa do Consumidor prevé: a)
suspensdo temporaria de atividade; b) revogacdo de concessdo ou permissdo de uso; c)
cassacdo de licenca do estabelecimento ou de atividade; d) interdigdo, total ou parcial de
estabelecimento, de obra ou de atividade; e) intervencdo administrativa; e f) imposicdo de
contrapropaganda.

Especificamente, ao cuidar das sangfes pecuniérias, o Decreto n. 2.181/97 traz
previsdo de sua aplicagdo para questdes especificas como: (I) a ocorréncia de publicidade

enganosa ou abusiva, em face de toda pessoa fisica ou juridica que a fizer ou promové-la,

Pensar Académico, Manhuagu, v.19, n. 3, p. 832-860, setembro-dezembro, 2021 836



Corréa, Coélho e Carvalho

cumulada com outras pertinentes (art. 19); (Il) aos fornecedores, quando deixarem de
organizar, ou negarem aos legitimos interessados, os dados faticos, técnicos e cientificos de
sustentacdo a mensagem publicitaria (art. 19, paragrafo Unico, "a™); (1) aos fornecedores que
veicularem publicidade de forma a obstar a facil e imediata identificacdo pelo consumidor
(art. 19, parégrafo Unico, "b"); (IV) ao fornecedor de produtos ou servigcos que, direta ou
indiretamente, inserir, fizer circular ou utilizar-se de clausula abusiva, qualquer seja a
modalidade do contrato de consumo (art. 22); (V) aos proprios 6rgaos publicos onde, por si
OU suas empresas concessionarias, permissiondrias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento, deixarem de fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos (art. 20). Ao mesmo tempo, o Decreto n. 2.181/97 (BRASIL, 1997, on-
line) também determina a aplicacdo da san¢do pecuniaria de forma impositiva para toda e
qualquer prética infratora, nos moldes do artigo 46, §2°.

Ja as sancOes materiais ou objetivas sdo aplicadas quando constatados vicios de
guantidade ou de qualidade por inadequacdo ou inseguranca do produto ou servigo, conforme
prevé o artigo 56 do CDC (BRASIL, 1990, on-line). Ao procedimento administrativo e a
garantia da ampla defesa sdo dados maiores destaque nesse ensejo, no intuito de ndo se
desprezar qualquer diligéncia capaz de tornar as medidas adotadas excessivas ou
desnecessarias no caso concreto; pois, ao tratar da apreensdo (retirada das instalacdes de quem
o oferta por estar em desconformidade com as especificacdes técnicas) e da inutilizacdo (por
ndo ser constatada a viabilidade de readequacdo do produto ou do servico), é necessario
avaliar se tais medidas serdo temporarias ou definitivas e se devem ser adotadas em carater
emergencial, “momento no qual poderd ser afastada a discricionariedade da autoridade
administrativa, a qual devera respaldar sua decisdo em exame pericial que aponte todas as
questoes técnicas para coibir excessos” (MARQUES, et al, 2006, p. 634 - 672).

Quanto as sancdes procedimentais ou subjetivas estarem relacionadas ao
desenvolvimento da atividade pelos fornecedores e seus efeitos se fazerem sentir na
possibilidade das empresas continuarem funcionando ou ndo, o que deverad ser analisado,
mediante procedimento administrativo prévio, sera o cabimento das penalidades previstas,
sobretudo as que cuidam “da cassacdo de alvara de licenca, interdigdo, suspensdo temporaria
da atividade, conforme artigo 59 do CDC, além da intervencdo administrativa e cassacdo da
concessao de uso” (MARQUES, et al, 2006, p. 813).
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Do que até aqui foi exposto, emerge a interdependéncia para normatizagdo,
fiscalizacdo e controle exercidos pelos entes da Administracdo Pablica, cuja competéncia
versa sobre a protecéo e a defesa do consumidor e, além disso, apontam para o problema da
multiplicidade de normas disciplinadoras do mesmo objeto, como também, para a
multiplicidade de agentes que possam se reconhecer como competentes para fiscalizar e

aplicar san¢des administrativas.

3 DISCUSSOES QUANTO A ATUACAO DOS PROCON E A AUSENCIA DE
CRITERIOS OBJETIVOS PARA A INCIDENCIA DAS SANCOES PECUNIARIAS

A abrangéncia dos PROCON’s compreende uma organiza¢do descentralizada e sem
hierarquia em seu organograma, estando presente como entidade autdbnoma, tanto na esfera
estadual, quanto municipal. Tal fator também representa um dos principais, sendo 0 maior,
obstaculos para a anélise de dados relativos aos problemas consumeristas, sendo essa feita em
amostra municipais, geralmente. Outro entrave pode ser percebido pelo relativo desinteresse
por parte dos estudos doutrinarios e da pesquisa cientifica, acerca das relagfes de consumo em
ambito administrativo, ao mapearem o funcionamento dos PROCON’s, cujas informac6es sdo
diminutas e a discussdo académica relegada ao plano da ilustracao.

Dado a tais circunstancias e visando garantir as finalidades primordiais conferidas a
legislacdo consumerista (quais sejam: educacdo; informacdo; prevencao de praticas abusivas
que violem direitos basicos e a recuperacdo dos danos causados a coletividade consumerista),
0s agentes publicos tém langado mdo de métodos punitivos alternativos nos procedimentos
administrativos, visando ampliar o alcance pedagdgico inserto nas sanc¢Ges, para além das
punicdes pecunidrias, contudo, sem estarem tais mecanismos previstos através das normas.

A repeticdo da questdo exposta acima, decorre da redacdo do artigo 57, paragrafo
unico, do CDC (BRASIL, 1990, on-line), quanto aos critérios estabelecidos para a graduagédo
da pena pecuniéria, sendo a fixacdo respaldada entre duzentas e trés milhdes de vezes da

Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR), cabendo destacar que:

O intervalo entre 0 minimo e 0 maximo é tdo desabridamente grande,
que ndo teria havido substancial diferenca entre estabelecer dita
variagdo e haver deixado o administrador inteiramente livre para fixar
o0 valor da multa — caso em que se exibiria com esplendorosa clareza a
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invalidade da norma. Mesmo que ulteriormente a Administracdo
estabelecesse pardmetros, a invalidade apontada continuaria a
persistir, por ofensa ao principio da legalidade, ja& que norma
administrativa ndo é lei (MELLO, 2010, p. 871).

A distancia entre os valores minimos e maximos consolidados na san¢ao pecuniéria
ndo representam 0 Unico entrave legislativo, pois tanto a questdo carece de maiores
especificacOes capazes de afastar o determinismo constitutivo discricionario, quanto de maior
clareza normativa (descritiva e/ou taxativa) a respeito dos critérios objetivos para a dosimetria
da pena a ser imposta, pois sdo inexistentes no arcabouco juridico as previsfes neste sentido.
Porquanto traga o Codigo Consumerista, nas previsoes dispostas no artigo 57, em comento, 0s
balizamentos gerais para aplicacdo das san¢fes pecunidrias, € de grande importancia o debate
acerca da seguranca juridica conferida aos cidaddaos-consumidores, aos empresarios
produtores e varejistas civilmente responsaveis, bem como aos aplicadores da Lei, no campo
administrativo-fiscalizatorio.

No mesmo sentido, o Decreto n°® 2.181/97 (BRASIL, 1997, on-line) cuida das
circunstancias atenuantes e agravantes em seus artigos 23 e 24, mas sem trazer critérios
objetivos que cuidem da dosimetria da pena a ser imposta. Em decorréncia da auséncia de
critérios objetivos, alguns Estados se valem de legislacdes estaduais (como é o caso do Estado
do Rio de Janeiro e sua Lei n° 3.906/02, que cuida da fixacdo das multas no artigo 7° e Dec.
35.686/2004. Do Maranhd com o Dec. 17.493/2000) e Procons lancam mao de Portarias
(como € o caso do Procon de Séo Paulo - Capital que na Portaria n° 23, atribui no artigo 2°
classificacdo para as penas de multa de acordo com sua natureza e potencial ofensivo em
quatro grupos e, no artigo 3°, determina o que vem a ser vantagem auferida e na Portaria
26/2006.) e Atos Normativos (como é o caso dos Procons de Minas Gerais e de Piaui que,
respectivamente, nos Atos Normativos 01/2002 e 06/04 determinam os critérios para alcancar
a receita média), nos quais € classificada a natureza do potencial ofensivo e, por meio desses
critérios pré-estabelecidos, mensurada a quantificacdo da multa diante do enquadramento dos
fatores em formula criada para apuracdo da dosimetria da pena, o que configura uma
multiplicidade de sistematizacdo e de procedimentos de que se valem os PROCON’s para
regular seus processos administrativos.

Por um lado, a auséncia de critérios objetivos, dispostos em lei que tenha alcance

nacional, acaba por gerar uma multiplicidade de opcdes pré-determinadas para a averiguacao
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da vantagem auferida; o que pode contribuir, sensivelmente, para a instabilidade, o
enfraguecimento e a desorganizagédo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor quanto as
sancOes administrativas que devam ser aplicadas. Por outro lado, a extirpacdo desses critérios
em nada solucionam os casos nos quais o arbitramento do valor da condenacéo, a producdo de
provas e os parametros de célculo configuram-se como subjetivos (j& que bastante dificil
constatar a vantagem auferida pelo infrator ou o proveito de sua conduta).

Para que a dosimetria da pena venha a ser calculada em parametros claros e eficientes,
h& de ser fundada em critérios pré-determinados (formula do célculo), sendo que devem
existir previsdes fundadas em critérios objetivos e subjetivos capazes de justificar o auxilio de
cada uma delas, de tal forma que a gravidade da infracdo e a vantagem auferida venham a ser
aplicadas de forma subsidiaria e sem se excluirem para, ao final, a condenacéo corresponder a
valor superior aos critérios da gravidade da infracdo ou da vantagem auferida pelo fornecedor
(GRINOVER, et al, 2017, p. 952).

Outra critica concernente a auséncia de previsdo legal, que determine procedimentos e
critérios objetivos para a apuracdo das sancGes administrativas a serem impostas pelos
PROCON’s, como também a descentralizacdo politico-administrativa dos atendimentos e
sistemas de informacdo, versa quanto aos Obices para uma atuacdo conjunta dos 6rgdos de
protecdo consumerista, 0os quais afastam a uniformizacdo de condutas de todos os envolvidos
na cadeia de consumo e acabam por revestir de argumento que enseja analise jurisdicional
fundada na irrazoabilidade e desproporcionalidade da sancéo aplicada pelos 6rgdos de defesa
do consumidor.

Portanto, configura-se outro paradoxo sobre este tema, pois a atua¢do mais consistente
dos PROCON?’s tem por escopo a defesa dos consumidores. Entretanto, é possivel perceber,
mediante analise de decisbes emanadas por Tribunais, conforme apresentado adiante, a
conducdo dos fornecedores ao Poder Judiciario, na busca da reforma das decisGes
administrativa cominadas em san¢des. Isso porque as diferencas de formulas de célculos
utilizadas pelos 6rgaos administrativos de protecdo e defesa do consumidor, além de trazerem
no seu bojo a possibilidade de revisdo judicial, outrossim, atraem indagacgdes a respeito dos
principios da razoabilidade, proporcionalidade, legalidade tipo de sancdo e/ou valor da
condenacdo divergirem em casos nos quais a conduta ilicita, a vantagem auferida e o dano

provocado sejam idénticos ou similares.
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4 A MULTIPLICIDADE DAS REVISOES DE SANCOES APLICADAS PELOS
PROCONS

No Estado Democréatico de Direito, o processo administrativo ganha maior

expressividade, sendo que:

Na organizacdo administrativa democratica o processo administrativo surge como
uma fonte de superagio da atuacio autoritaria. E por ele, fundamentalmente, que o
principio da legitimidade do poder desempenhado por meio da atividade
administrativa ganha densidade e foros de evidéncia social e politica. Mais ainda, é
por meio do processo administrativo - em suas diferentes concepcoes, aplicagdes e
demonstracdes - que a legitimidade administrativa democratica concretiza e estampa
os principios da responsabilidade e da moralidade administrativa (ROCHA, 1997, p.
10).

A jurisprudéncia tem seguido o entendimento perfilado na doutrina acima, tanto que o
STJ, ao julgar o Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial n® 312.325/RS, em voto

do Ministro Herman Benjamin

[...JO Agravo Regimental ndo merece prosperar, pois a auséncia de argumentos
habeis para alterar os fundamentos da decisdo ora agravada torna incélume o
entendimento nela firmado. Portanto ndo ha falar em reparo na decisdo, pelo que
reitero 0 seu teor. No tocante ao cerceamento de defesa, em primeiro grau de
jurisdigdo, o pedido foi julgado improcedente, tendo o Juizo Federal reconhecido
que a autuacdo, decorrente de agdo fiscal, obedeceu ao principio do contraditério.
Ressaltou, ademais, que a documentacdo fiscal apresentada pela parte autora, para
justificar o pagamento das contribui¢fes, ndo obedecia aos requisitos legais [...]
(BRASIL, STJ, 2013, on-line).

Carvalho Filho trata da impossibilidade de analise pelo Judiciario do mérito do ato

administrativo, nos seguintes termos:

O que é vedado ao Judiciario, como corretamente tém decidido os Tribunais, é
apreciar o que se denomina normalmente de mérito administrativo, vale dizer, a ele é
interditado o poder de reavaliar critérios de conveniéncia e oportunidade dos atos,
que sdo privativos do administrador publico. Ja tivemos a oportunidade de destacar
que, ao se admitir essa reavaliacdo, estar-se-ia possibilitando que o juiz exercesse
também fungdo administrativa, o que ndo corresponde obviamente a sua
competéncia. Além do mais, a invasdo de atribui¢cdes é vedada na Constituicdo em
face do sistema de triparticdo dos Poderes (art. 2°) (CARVALHO FILHO, 2012, p.
1004).
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Ainda na esfera do STJ, do julgamento do Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1081366/RJ, de relatoria do Ministro Benedito Gongalves, advém o entendimento acerca da
competéncia do PROCON para lavrar auto de infracdo e aplicar multas, pois as atividades

realizadas pelas Agéncias Reguladoras nao excluem o oficio do PROCON, ao fixar que:

[...] 2. A atividade fiscalizadora e normativa das agéncias reguladoras ndo exclui a
atuacdo de outros 6rgdos federais, municipais, estaduais ou do Distrito Federal,
como é o caso dos Procon's ou da propria Secretaria de Direito Econdmico do
Ministério da Justica, por meio de seu Departamento de Protecdo e Defesa do
Consumidor, que podem fiscalizar, apenas, qualquer pessoa fisica ou juridica que se
enquadre como fornecedora na relagdo de consumo, nos termos do art. 3° e
paragrafos do Cddigo de Defesa do Consumidor. Precedentes: RMS 24.921/BA,
Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Turma, DJe 12.11.2008; REsp 26.397/BA,
Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJ 11.4.2008; REsp 25.065/BA,
Rel. Min. Francisco Falcdo, Primeira Turma, DJ 5.5.2008. 3. No que tange ao valor
da multa aplicada pelo Procon, verifica-se dos autos que o Tribunal a quo decidiu a
questdo a partir de argumentos de natureza eminentemente fatica, concluindo que o
valor da multa foi fixado dentro dos limites da razoabilidade. [...] (BRASIL, STJ,
2012, on-line).

No mesmo sentido, o Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca 23.798/BA, de
relatoria do Ministro Humberto Martins, reconhece pela atuacdo concomitante de 6rgdos
administrativos de regulacdo de mercado (Agéncias) e de 6rgdos de defesa do consumidor por

terem esferas de protecgéo distintas, conforme se €, in verbis:

[...] 1. A tese da recorrente € a de que o Procon ndo teria atribuigdo para a aplicagdo
de sancfes administrativas as seguradoras privadas, pois, com base no Decreto n.
73/66, somente a Susep caberia a normatizacdo e fiscalizacdo das operacgdes de
capitalizacdo. Assim, a multa discutida no caso dos autos implicaria verdadeiro bis
in idem e enriquecimento sem causa dos Estados, uma vez que a Susep € autarquia
vinculada ao Ministério da Fazenda; enquanto que o Procon, as Secretarias de
Justica Estaduais. 2. Nao se ha falar em bis in idem ou enriquecimento sem causa do
Estado porque a Susep cabe apenas a fiscalizacdo e normatizacdo das operacdes de
capitalizacdo pura e simples, nos termos do Decreto n. 73/66. Quando qualquer
prestacdo de servico ou colocacdo de produto no mercado envolver relagcdo de
consumo, exsurge, em prol da Politica Nacional das Relages de Consumo estatuida
nos arts. 4° e 5° do Cdédigo de Defesa do Consumidor (Lei n. 8.078/90), o Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC que, nos termos do art. 105 do Cédigo
de Defesa do Consumidor € integrado por drgédos federais, estaduais, municipais e
do Distrito Federal, além das entidades privadas que tém por objeto a defesa do
consumidor. Recurso ordinario improvido. (BRASIL, STJ, 2008, on-line).

Decorre dai que a alegacdo de configuracdo de bis in idem ou de enriquecimento sem

causa atinente as sangfes impostas concomitantemente pelo PROCON e por Agéncias
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Reguladoras ndo encontram amparo jurisprudencial, ora que as atividades fiscalizadoras e
normativas das Agéncias Reguladoras ndo excluem o desempenho de outros érgédos federais,
estaduais, municipais ou do Distrito Federal.

Do STJ emana também o entendimento proferido no Recurso Especial n°
1.103.826/RN (BRASIL, STJ, 2009, on-line), tendo como relator o Ministro Mauro Campbell
Marques, cujo posicionamento acerca da possibilidade de o PROCON aplicar multas a
empresa publica federal, afastando o argumento de que tal atribuicdo seria inerente ao Banco
Central do Brasil, diante da compreensdo da protecdo da relagdo de consumo como
competéncia exercida pelo Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, restando ao
PROCON, tanto estar atrelado a tal organismo, quanto ser competente para fiscalizar,
inclusive, as operacdes financeiras.

Ainda dentro da seara jurisdicional, mas agora na esfera dos Tribunais Estaduais, tem-
se que a pretendida revisdo da decisdo administrativa emanada do PROCON impondo o
pagamento de multa, como néo tendo sido acolhida, mediante a impossibilidade de reviséo do
mérito da decisdo administrativa, conforme decisdes do Tribunal de Justica de Minas Gerais,

conforme se 18, in verbis:

[...] . As multas aplicadas pelo PROCON contra a institui¢cdo financeira, bem como
contra a empresa intermediadora do negécio juridico, sdo legitimas e decorrem da
constatacdo de praticas abusivas entdo indicadas, especialmente, no art. 51, 1V do
Codigo de Defesa do Consumidor, perpetradas contra o consumidor; Ill. N&o se
vislumbra ofensa ao principio constitucional da ampla defesa e ao contraditério, se
comprovado, sob a 6tica da regularidade formal, que o procedimento na esfera
administrativa que apurou a pratica abusiva atentat6ria ao direito do consumidor e
imputou multa, tramitou sem qualquer vicio, defeito ou ilegalidade; IV. Ao
judiciario, quando provocado, compete verificar tdo somente se ha compatibilidade
do ato administrativo com a lei ou com a Constituicdo da Republica, sendo-lhe
vedada a analise do mérito administrativo; V. Em atencéo aos critérios de equidade e
isonomia, 0s motivos ensejadores da fixacdo da multa para a instituicdo financeira
que disponibilizou o financiamento devem ser estendidos a empresa que intermediou
0 negodcio juridico, ante a impossibilidade de se mensurar, no caso concreto, se a
conduta de uma foi mais grave que da outra, a justificar as san¢Bes diferenciadas.
(BRASIL, TIMG, 2015, on-line).

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul também se posicionou de modo
semelhante, ao determinar que:

[...] E patente a antijuricidade da conduta da empresa, que procedeu & contratagio de
forma diversa da requerida pelo consumidor, incluindo servigos ndo solicitados. A
autuagdo foi embasada no art. 39, Ill e V, do Cddigo de Defesa do Consumidor.
Havendo infringéncia a normas de prote¢ao ao consumidor, € possivel a aplicacdo de
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multa pelo PROCON. A penalidade, contudo, deve ser "graduada de acordo com a
gravidade da infragdo, a vantagem auferida e a condi¢do econdmica do fornecedor”,
nos termos do artigo 57 do CDC. Foge dos padrfes de razoabilidade e
proporcionalidade a multa fixada em 1.400 UPFs, correspondente a época a R$
21.679,84. Nao foi considerada de maneira adequada a gravidade da infracdo, tendo
em vista o baixo valor em discussdo, R$ 488,17, nem a auséncia de vantagem
auferida, pois sequer chegou a ser pago pelo consumidor. A despeito da ilicitude da
conduta, ndo houve prejuizo de qualquer espécie. Redu¢do do quantum para 15
vezes o valor da discussdo, totalizando o montante de R$ 7.322,55, que melhor se
coaduna com a situacio. APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA. (BRASIL,
TJRS, 2017, on-line)

A auséncia de ilegalidade, por ter sido 0o quantum parametrizado pela equidade e a
isonomia, também pode ser percebida como um critério decisorio, conforme trazido adiante,

nos seguintes termos:

Neste caso, tem-se por aplicavel o posicionamento do TIMG na Apelacdo Civel
1.0024.09.649345-7/001: “EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL - AUTO DE
INFRACAO - MULTA ADMINISTRATIVA - EFICACIA EXECUTIVA -
RECURSO A QUE SE NEGA PROVIMENTO "IN SPECIE". - Constatada, por
meio de processo administrativo devidamente instaurado a ocorréncia de infragéo
cometida por instituicdo bancaria por inobservancia de legislagdo municipal
protetiva do consumidor, razdo ndo ha para que se afaste a multa aplicada pelo
PROCON e executada pelo Municipio, posto constituir a multa aplicada apanagio da
execucdo. - O embargante deve apresentar prova documental do fato constitutivo de
seu direito sob pena de ndo lograr éxito em seu pleito judicial de embargos. -
Arbitrada a multa em consondncia com os parametros normativos da legislacéo
municipal impossivel a alteragdo do valor arbitrado, pena de ingeréncia no mérito do
ato administrativo. - Ausente a prova do "plus" executivo ndo ha como prover o
apelo escudado na existéncia de valor excessivo da execucdo. (BRASIL, TIMG,
2013, on-line).

Ademais, disso tém-se reconhecido a competéncia do PROCON para proferir decisdo
cautelar administrativa em raz&o de fundado receio da demora da decisdo final, sem que haja
necessidade de apreciagdo prévia pela agéncia reguladora quanto a aplicacdo da penalidade de
suspensdo cautelar da atividade, bem como de interpretar a legislacdo consumerista e
enquadra-la como abusiva sem que, para tanto, incorra em usurpacdo da competéncia
jurisdicional, reconhecendo quando eventuais desvios de legalidade ensejarem analise do

Judiciario dois exemplos de decisdes pelo TIMG podem ser observadas a seguir:

Agravo de  Instrumento-Cv  1.0024.13.041913-8/001: “AGRAVO DE
INSTRUMENTO - MANDADO DE SEGURANCA - ANTECIPACAO DA
TUTELA - MEDIDA CAUTELAR ADMINISTRATIVA DE SUSPENSAO DE
ATIVIDADE APLICADA PELO PROCON - MACULA AOS DIREITOS DOS
CONSUMIDORES - RECEIO DE DANO NA DEMORA - POSSIBILIDADE -
DESNECESSIDADE DE PREVIA APRECIACAO DO ATO PELA AGENCIA
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REGULADORA COMPETENTE -.Demonstrado, em sede de cognigdo sumdria,
que a continuidade da atividade, nos moldes como exercida e averiguada em
investigacdo prévia, macula os direitos dos consumidores, é cabivel a sua suspenséo
cautelar pelo PROCON Estadual e, considerado o perigo de dano na demora, é
possivel a adocdo de contraditorio postergado. A suspensdo de atividade imposta
cautelarmente pelo PROCON Estadual ndo se sujeita a apreciacéo prévia da agéncia
reguladora correspondente, conforme art. 18, §3°, do Decreto n° 2.181/97 (TIMG,
2013, on-line)

Agravo de Instrumento-Cv 1.0024.14.248609-1/001:"AGRAVO DE
INSTRUMENTO - ACAO ANULATORIA - DIREITO DO CONSUMIDOR -
ANTECIPACAO DE TUTELA - CLAUSULA ABUSIVA - COMPETENCIA DO
PROCON PARA A APLICACAO DE MULTA ADMINISTRATIVA -
REGULARIDADE DO PROCESSO ADMINISTRATIVO - DECISAO
FUNDAMENTADA - OBSERVANCIA A AMPLA DEFESA E AO
CONTRADITORIO - VEROSSIMILHANGCA DAS ALEGAGCOES NAO
CONSTATADA - RECURSO NAO PROVIDO. 1. 0 PROCON possui legitimidade
para enquadrar determinada clausula contratual como abusiva, por ser tal atividade
interpretativa inerente a sua competéncia para aplicacdo das penalidades previstas no
art. 22 do Decreto n. 2.181, de 20 de margo de 1997. 2. Inocorréncia de usurpacéo
das fung¢des do Judiciario, porquanto competird justamente a este julgar se os atos
administrativos praticados pelos 6rgdos do SNDC sdo ou ndo conformes ao
Direito. 3. Regularidade do procedimento administrativo, visto que foram
oportunizados, a fornecedora, a ampla defesa e o contraditério, sendo a deciséo
devidamente fundamentada. 4. Auséncia de violacdo a razoabilidade, mormente
diante da consideravel reducdo do valor da multa em decorréncia do parcial
provimento do recurso administrativo interposto pela ora agravante. Especificacdo
dos critérios objetivos que nortearam o arbitramento da san¢do. 5. Recurso ndo
provido (TIMG, 2015, on-line).

Por outro lado, sob o argumento de que os parametros da moralidade, razoabilidade e
proporcionalidade ndo possuem relacdo direta com os limites do mérito, a doutrina tem

mitigado os efeitos da discricionariedade e admitido sua revisdo. Conforme ensina Barroso:

O conhecimento convencional em matéria de controle jurisdicional do ato
administrativo limitava a cognicdo dos juizes e tribunais aos aspectos da legalidade
do ato (competéncia, forma e finalidade) e ndo aspectos do seu mérito (motivo e
objeto), ai incluidas a conveniéncia e oportunidade de sua pratica. Ja ndo se passa
mais assim. N&o apenas 0s principios constitucionais gerais j& mencionados, mas
também os especificos, como moralidade, eficiéncia e, sobretudo, a razoabilidade-
proporcionalidade permitem o controle da discricionariedade administrativa
(observando-se, naturalmente, a contencao e a prudéncia, para que ndo se substitua a
discricionariedade do administrador pela do juiz). (BARROSO, 2007, p. 30).

A reforma da decisdo néo esta adstrita as questdes acima, mas ja se fez sentir diante da
auséncia de observancia ao principio da legalidade, o que foi assentado pelo entdo Ministro

Teori Zavascki no julgamento do RMS n° 19.510/GO, conforme apresentado abaixo:
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DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PROCON. APLICACAO DE MULTA NO EXERCICIO DO
PODER DE POLICIA. PRINCIPIO DA LEGALIDADE. AUSENCIA DE
TIPICIDADE DA INFRAGCAO. 1. O procedimento administrativo pelo qual se
impde multa, no exercicio do Poder de Policia, em decorréncia da infringéncia a
norma de defesa do consumidor deve obediéncia ao principio da legalidade. E
descabida, assim, a aplicacdo de sancdo administrativa a conduta que ndo esta
prevista como infragdo. 2. Recurso ordinario provido.

Nesse contexto, tem a doutrina fundamentado os seus argumentos nas questdes

referentes a nulidade dos atos da seguinte forma:

O Poder Judiciario pode e deve julgar a legalidade de atos praticados no exercicio e
competéncia discricionaria. N&o cabe ao juiz dizer qual é a melhor solucdo, mas Ihe
cabe, sim, anular o ato, declarando sua ilegalidade, quando se patentear um evidente
conflito entre o ato da autoridade e a discricionariedade que lhe foi conferida
(FERRAZ, 2001, p. 56).

Afora as questbes respectivas aos processos e aos procedimentos nos quais o
Judiciério foi provocado a se manifestar quanto a revisdo das decisdes sobre condenagdes e
sancOes de naturezas administrativas fundadas nas relagbes consumeristas, outras tantas
alegacGes acerca da ndo razoabilidade e da desproporcionalidade dessas modalidades
punitivas ja foram objeto de analise do Poder Judiciério. Ao tratar da condenagdo pecuniéria
fixada sobre o valor bruto, ha quem repudie o detalhamento de se considerar apenas a receita
do estabelecimento responsavel ou do agente infrator, bem como do faturamento gerado pelo
produto ou servico através do qual se constatou a conduta tipica (ANDRADE, 2008), sendo
tal entendimento ratificado pela jurisprudéncia, como no caso do Recurso Especial 63981, no
qual sobreveio o reconhecimento da solidariedade, com base na confianga da marca e se
caracterizou a sociedade empresaria como entidade unitaria. Nesta linha interpretativa, ilustra

Claudia Marques:

A atencgdo aos critérios fixados se d& por parte da autoridade que fixa a sancéo
através da demonstragdo, na decisdo que comina a penalidade, dos argumentos que
sustentam seu juizo. H&, portanto, necessidade de fundamentacdo, embora reste
evidenciado o carater em boa parte das vezes discricionario desta avaliagdo
(MARQUES, 2006, p. 873).
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Ademais disso, uma vez fixada a condenacgéo na esfera administrativa dos PROCON’s
e ainda tenha o infrator a pretensdo de rediscussdo ante ao Poder Judiciario, devera estar
ciente quanto a possibilidade de uma decisdo para pior, com valor majorado, posto que as
relacfes consumeristas possuem relagdo direta com as questdes de ordem publica, sendo,
portanto, passiveis de revisdo sem a proibi¢do da reformatio in pejus. (DIDIER JR., 2006, p
68), tal como ja se configurou no julgamento do Tribunal de Justica do Rio Janeiro, conforme

abaixo colacionado, nos seguintes termos:

Do TJRJ, colhe-se o seguinte entendimento da Apelacdo 0192186-
07.2007.8.19.0001: "APELACAO CIVEL. ACAO DECLARATORIA DE
INEXISTENCIA DE MULTA ADMINISTRATIVA. ATRASO NA ENTREGA DE
MERCADORIA. RECLAMARACAO DE CONSUMIDOR PERANTE O
PRONCON-RJ. INFRACAO LEVE. APLICACAO DE SANCAO
ADMINISTRATIVA. MULTA GRADUADA DE ACORDO COM O VALOR
ESTIMADO DO FATURAMENTO MEDIO ANUAL DA EMPRESA. 1. Insurge-
se 0 Estado do Rio de Janeiro contra a sentenca que, ao acolher parcialmente o
pedido formulado na exordial, reduziu o valor da multa cominada em processo
administrativo para 11.395 Ufir's, em atencéo ao principio da proporcionalidade e da
razoabilidade. 2. Com efeito, a graduacdo da multa deve levar em consideracdo a
gravidade da infracdo cometida, a vantagem auferida e a condi¢do econémica do
fornecedor, nos termos do que prevé o art. 57 do CDC. 3. No caso, embora a
infracdo cometida tenha sido classificada como leve, certo é que a sociedade
empresarial ndo apresentou o Relatério Econdmico da empresa, mesmo apos ter sido
intimada para tanto, na forma do que autoriza o art. 45 do Decreto n° 2.181/97,
mantendo-se inerte. 4. Auséncia de motivos para que seja considerado excessivo,
desproporcional ou desarrazoado o valor da multa aplicada pela autoridade
administrativa, no patamar de 22.791,5592 Ufir-RJ.5. Provimento do recurso para
reformar a sentengca e manter o montante da multa administrativa em 22.791,5592
Ufir-RJ. Onus de sucumbéncia invertidos (BRASIL, TJRJ, 2011, on-line).

4.1 Os anseios consumeiristas tratados na esfera judicial

Segundo dados constantes no estudo denominado “Perfil de acesso a Justica”, os
conflitos de consumo de massa "polarizados entre pessoa fisica e juridica, sdo a causa mais
comuns de demandas propostas nos juizados especiais civeis"(CNJ, 2015, p. 60). A pesquisa
tambem relata que:

A pesquisa ainda aponta que "a matéria especifica mais comum ¢é
relativa a servicos bancarios, em todas as capitais e consideravelmente
a frente das demais categorias. Em seguida, aparecem as demandas de
consumo relativas a servico de telefonia. Discussdes judiciais relativas
a servicos prestados por planos de saude e aquelas que discutem
servigos de transporte aéreo ou terrestre disputam a terceira posicao”.
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Ainda tratando da mesma pesquisa, para se ter uma no¢do mais
completa das questbes mais judicializadas nos juizados especiais
civeis tem-se apontado que as Categorias de causas de pedir faticas
mais comuns em demandas de consumo: (i) cobranga indevida
20,66%; (ii) ndao pagamento de indenizacdo do DPVAT 14,05%; (iii)
vicio de produto ou servico 9,92%; (iv) inscricdo em cadastro de
inadimplente 8,82%; (iv) cobranca abusiva 6,34%; (vi) negativa de
tratamento de saude 5,23%; (vii) descumprimento do contrato pelo
fornecedor 4,96%; (viii) correcdes decorrentes de planos econémicos
4,13%; (ix) ndo entrega do produto 3,03%; (x) movimentagdo
indevida em conta corrente, cancelamento do servico e
descumprimento do contrato pelo consumidor com 2,75% cada; (xi)
fraude 1,93%; (xii) violacdo de bagagem e desisténcia do consumidor
com 1,10% cada; (xiii) assalto/roubo; diferenca de preco e falta de
informacao ao consumidor com 0,83% cada; (xiv) reembolso de valor
de passagem; extravio de bagagem; bloqueio indevido de servico;
correcdo a menor; overbooking; furto no estabelecimento do
fornecedor causou danos ao consumidor; uso de cartdo de crédito
furtado; indenizacdo por acidente e acidente no estabelecimento do
fornecedor causou dano ao consumidor com 0,55%; (xv) negligéncia
do fornecedor que causou dano ao consumidor; renovacao de contrato
sem anuéncia do consumidor; exibicdo de documentos bancarios;
cobertura de seguro; revisao de financiamento; alteracdo unilateral do
servigco pelo fornecedor; uso indevido do nome do consumidor para
ligacdo do servico; prisdo por furto no estabelecimento do fornecedor;
atraso de voo; dano decorrente do servico e outros com 0,28% cada.
(CNJ, 2015, p. 40-65).

O relatério informa, outrossim, a existéncia de poucos registros de tentativas de
solugdo junto aos PROCON’s e Defensorias Publicas. Além disso, a pesquisa lista os 100
maiores litigantes advindos de Juizados Especiais. Desse modo:

[...] os setores publico Federal e bancario, representaram 38% dos processos
ingressados no periodo, com o setor de telefonia logo em seguida, com 6% do total
de processos novos. Além disso, 99,8% do total de processos novos dos 100 maiores
litigantes nos Juizados Especiais constam como polo passivo (CNJ, 2012, p. 33).

Ademais disso, dos dados do ano de 2017, da Secretaria Nacional do Consumidor -
Senacon, no Sistema Nacional de InformagGes de Defesa do Consumidor (SINDEC), colheu-
se o registro de 2.287.459 atendimentos, sendo que 15,23% relacionados a Consulta e 84,77%

relacionados a Reclamag&o ou Denuncia (SINDEC, 2018, on-line).
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Das estatisticas colhidas no “Relatorio Justica em Numeros 20187, na esfera Estadual,
0 Direito do Consumidor ocupa o segundo lugar com 1.760.905 (3,46%) do total de
processos, sendo que os assuntos mais demandados estéo relacionados a Responsabilidade do
Fornecedor/Indenizagdo por Dano Moral, enquanto no 2° grau das Tribunais Estaduais, 0
Direito do Consumidor ocupar o terceiro lugar com 254.530 (2,69%) processos relacionados a
Contratos de Consumo/Bancarios. (CNJ, 2018, p. 181-182)

Referido estudo ainda aponta que, dentre um total de total de 2.742.638 processos, as
questdes relacionadas ao Direito do Consumidor ocupam a primeira e a quinta posicéo dentre
0s cinco assuntos mais demandados nos Juizados Especiais Estaduais. As demandas que
cuidam da Responsabilidade do Fornecedor/Indenizacdo por Dano Moral ocuparam o
primeiro lugar com 1.234.983 (15,15%) processos, enquanto as que cuidam da
Responsabilidade do Fornecedor/Indenizagédo por Dano Material ocuparam o quinto lugar
com 268.834 (3,3%) processos. J& nas Turmas Recursais, as demandas que cuidam da
Responsabilidade do Fornecedor/Indenizacdo por Dano Moral ocuparam o primeiro lugar
com 144,754 (11,95%) processos, enquanto as que cuidam da Responsabilidade do
Fornecedor/Indenizagdo por Dano Material ocuparam o quarto lugar com 40.159 (3,32%)
processos.(CNJ, 2018, p. 170).

Acrescente-se aqui as informagdes colhidas do estudo “Os maiores litigantes em agdes
consumeristas: mapeamento e proposi¢des”, realizado pela Conselho Nacional de Justica
juntamente com a Associacdo Brasileira de Jurimetria, em suas conclusdes, acerca dos
“Maiores litigantes”, dentre os estados objeto da pesquisa, emerge a seguinte classificacdo: (1)
no TJAM: Manaus Ambiental, Bradesco, Lider, Ital e Amazonas Energia; (ii) no TJBA:
Bradesco, Ital, Banco Votorantim, Lider e Banco Pan; (iii) no TIDFT: Claro, Oi Telecom,
Vivo, Bradesco e Banco do Brasil; (iv) no TIMT: Bradesco, Claro, Energisa, Vivo e Oi
Telecon; (v) no TJRJ: Oi Telecom, Itad, Claro, Bradesco e Light; (vi) no TJRS: Oi
TelecomunicagOes, Serasa Experian, Itat, Boa Vista Spc e Bradesco; (vii) no TJSP: Itad,
Bradesco, Vivo, Banco Votorantim e Santander. (CNJ, 2018, p. 121). Para melhor elucidacéo,
cumpre destacar que os estados abrangidos pela pesquisa em questdo foram: Amazonas,
Bahia, Distrito Federal, Mato Grosso, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo.

Ainda diante do estudo acima mencionado, ao tratar “De que forma os maiores

litigantes variam regionalmente” ¢ de se destacar que:
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[...] é interessante notar que os maiores litigantes mudam de perfil em cada regido.
No TJSP e no TJBA, os bancos Ital e Bradesco aparecem antes das empresas de
telecomunicacdo. No TJRJ e TIDFT, as empresas Oi, Vivo e Claro aparecem com
destaque. No TIMT e no TJAM, além das empresas de telecomunicagdo e bancos,
observamos empresas de energia ou seguros DPVAT. No TJRS, observamos um
resultado diferenciado, por conta da presenca de administradoras de cadastros de
inadimplentes, como explicado na sec¢do de resultados.

Os resultados indicam que existe uma relacdo entre os tipos de empresas que
aparecem como maiores litigantes e o desenvolvimento econdmico da regido.
Assim, é&reas mais desenvolvidas tendem a concentrar mais casos envolvendo
bancos e, enquanto areas menos desenvolvidas tendem a concentrar casos
envolvendo fornecedores de servicos essenciais (CNJ, 2018, p. 123-124).

Para melhor compreensdo dos dados, cabe apontar que a populacdo brasileira esta
estimada em 208 milhdes (IBGE, 2017, p. 77), sendo que, ao equalizar a relacdo populacédo
brasileira com o nimero de demandas ajuizadas na seara Estadual (levando-se em conta 0s
processos que cuidam de matéria consumerista e que tramitam nos Juizados Especiais e nas
Varas, somados totalizam 4.503.543), temos um percentual de acesso correspondente a
2,1658% da populacdo, enquanto 1,099% da populacdo busca a via administrativa (para
chegar a esse percentual, levou-se em consideracdo apenas os dados relacionados a
Reclamagcdo ou Denudncia colhidos pelo SINDEC).

Os percentuais acima apontados ndo devem ser ignorados, mas sim relacionados com
os dados que apontam 0 crescimento de ajuizamento de novos processos e da taxa de
congestionamento trazida nas Consideracdes Finais do Relatorio Justica em Numeros 2018
(CNJ, 2018) e com a preferéncia do consumidor em ingressar diretamente com a sua
reclamacdo judicial ao invés de antes se valer do acesso ao PROCON, em decorréncia dos
estritos efeitos da decisdo proferida neste 6rgao, bem como quanto a auséncia de condenacgéo
a titulo de danos morais.

O namero de processos em tramitacdo, segundo o Relatorio Justica em Numeros (CNJ,
2018), apresentou 0 menor crescimento da série historica, com varia¢do de 0,3% e o Poder
Judiciario chegou ao final do ano de 2017 com um acervo de 80,1 milhdes de processos que
aguardam solucdo definitiva. Entre 2009 e 2017, houve uma varia¢do acumulada de 31,9% no
estoque, correspondendo a um crescimento médio de 4% ao ano. [...] Os resultados
alcancados em 2017 decorrem da reducdo de 1% no quantitativo de processos ingressados
associado ao aumento da produtividade, em 5,2%. Durante o ano de 2017, ingressaram 29,1

milhGes processos e foram finalizados 31 milhdes, ou seja, o Poder Judiciario decidiu 6,5% a
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mais de processos do que a demanda de casos novos. Apesar da alta produtividade, ndo houve
reducao do estoque processual devido a reativacdo de casos que ja haviam sido arquivados em
anos anteriores e retornaram a tramitacdo no ano de 2017, e a fatores como, por exemplo,
mudangas de classe. [...] Esse esfor¢o culminou em uma taxa de congestionamento de 72,1%,
menor do que a observada em 2016, apesar de permanecer em patamar elevado.

Aproximadamente 28% de todos 0s processos que tramitaram foram solucionados. Se
fossem desconsiderados 0s casos que estdo suspensos, sobrestados ou em arquivo provisorio,
a taxa de congestionamento liquida seria de 67,9% (4,2 pontos percentuais abaixo da taxa
bruta). E relevante esclarecer que nem todos 0s processos que tramitam em um ano estdo
aptos a serem baixados, em razdo da existéncia de prazos legais, da necessidade de aguardar
pagamento de precatorios ou de acordos homologados, entre outras diversas situacdes
juridicas possiveis. No primeiro grau de jurisdicdo, estd o maior volume processual, com
94,1% dos casos pendentes; 85,5% dos casos novos; 83,8% dos servidores da area judiciaria;
e 86,1% dos magistrados. A taxa de congestionamento do 1° grau permanece, no geral,
superando a do 2° grau, com uma diferenca de 20 pontos percentuais (73,7% no 1° grau e
53,9% no 2° grau). (CNJ, 2018, p. 196)

Segundo o Relatério Perfil de acesso a Justica: Entrevistas feitas com usuarios dos
juizados revelaram existir um desconhecimento em relacdo a funcdo dos Procons, o que se
exterioriza, para alguns, em certo descrédito com o 6rgdo. Também indicaram que muitos
usuérios com demandas relativas a consumo também ndo tinham conhecimento sobre as
agéncias reguladoras e, na grande maioria, nunca haviam utilizado essa ferramenta. Um
entrevistado, ao ser indagado se tentara resolver o conflito antes de ir ao JEC, respondeu que,
em outra oportunidade, procurara 0 PROCON e ndo conseguira resolver o problema, tendo
sido encaminhado para os juizados. Ao se deparar novamente com um conflito semelhante,
ele disse que ndo foi ao PROCON, porque entendeu que este ndo seria, portanto, o
procedimento correto. Informou que também ponderara que, indo diretamente ao juizado,
estaria eliminando uma das fases do processo. Justificou-se ainda com a alegacdo de que, nos
Procons, ndo poderia pleitear indeniza¢es por dano moral, motivo pelo qual prefere, em
muitos casos, recorrer ao Judicirio.

Sob a perspectiva do comportamento do consumidor e sua preferéncia a litigancia,

calha destacar que o interesse exclusivamente financeiro ndo coaduna com a melhor
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justificativa para tanto, tendo por conta os valores concedidos a titulo de danos morais (CNJ,

2013, p. 25), complementando a explicacao nos seguintes termos:

Embora exista uma maior prevaléncia de condenacBes em pagamento de danos
extrapatrimoniais no Rio de Janeiro (R$ 2.132,79), os valores sdo um pouco
menores do que 0s pagos no Amapa (R$ 2.920,14) e no Ceara (R$ 2.297,22). Dessa
forma, pode-se concluir que, embora no Rio de Janeiro exista uma maior tendéncia
de os autores solicitarem o pagamento de danos extrapatrimoniais, esse padrdo néo é
justificado pela profusdo de concessdo de altos valores em indenizacGes pelo Poder
Judiciario (CNJ, 2013, p. 25).

Por outro lado, deve-se atentar para o fato de que a centralizacdo das decisbes
consumeristas em torno da atividade jurisdicional tem conduzido o Poder Judiciario a
qualificacdo de espaco privilegiado para disputas. Entretanto, a cidadania resta mitigada face
aos efeitos dessa relacdo assaz prejudicial para as discussdes politicas, pois enfraquece a
capacidade de mobilizacdo e a manifestacdo popular. Para os agentes-infratores, todavia, 0s
resultados podem representar beneficio, pois, ao tratar de forma pontual cada caso, é possivel
buscar resultados mais personalizados e duradouros, frente aos impactos individuais de
decisbes cujos objetos em discussdo se refletem numa coletividade de concernidos. Desse
modo, Garapon aponta que:

[...] ao recorrermos ao direito para tudo, arriscamo-nos a considerar os atores da vida
democratica como técnicos encarregados de produzir normas, em interacdo com
grupos de pressdo sempre mais especializados na defesa de seus interesses. Ao
submetermos tudo ao juiz, ligamo-nos a novos sacerdotes que tomam o objetivo da
cidadania sem efeito. Isso desvaloriza o papel do cidaddo, confinado a ser um
consumidor, um telespectador ou um litigante (GARAPON, 1999, p. 61-62).

Ademais disso, é de se destacar que o discurso trazido para a senda do Judiciario se
infla de argumentos procedimentais e de técnicas para interpretacdo de conceitos, 0s quais ndo
auxiliam totalmente a pavimentacao de vias para a solucdo da crise consumerista, acabando
por conceder ao Poder Judiciario a prerrogativa de instituicdo que detém a ultima palavra
sobre as leis e seus significados, ou no caso em discussdo, o que “deveria-ser”, mas ainda nio
esta atermado nos corpos legais.

Aqui também se aplica a microscopia sobre as técnicas de conciliagdo, mediacao,
arbitragem e outros meétodos para a solucdo alternativa dos conflitos, como sendo
reconhecidas e incentivadas pelo Poder Judiciario, assim como o trabalho executado pelos
PROCON; todavia, 0 acesso aos Tribunais e a forma como sdo conduzidas as demandas

administrativas tém fugido do modelo minimalista centrado na deferéncia, por valorizar a
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autocontencao. Esse modelo, conforme aponta Sarmento, tem sofrido criticas baseadas numa

interpretacéo:
[...] com reticéncias e sedimentacdo, na nossa cultura juridica, da visdo de que o
grande - sendo o Unico - intérprete da Constituicdo seria o Poder Judiciario. Esta
leitura descarta a autocontencdo judicial bem como tende a desprezar a possibilidade
de que sejam travados construtivos didlogos interinstitucionais entre diversos 6rgados
estatais para a definicdo da melhor interpretacdo dos ditames constitucionais
(SARMENTO, 2009, p. 138).

A importancia da utilizacdo de outras vias de dialogos possiveis, escapando das
perspectivas centradas na utilizacdo do modelo de supremacia judicial no qual o entendimento
da melhor decisdo é imposto pelo juiz e ndo alcancado pelos concernidos ou pelas partes em
si, ndo tomaram o0s contornos apenas da doutrina, mas se mostram corporificados em
elementos quantitativos quanto a eficiéncia na solucdo de casos menos formais do ponto de
vista procedimental. Tal informacdo depreende do Relatorio Justica em Numeros 2017,

destacando os seguintes termos:

Quanto maior a informalidade da instancia, a disputa tem mais chances de ser
resolvida por meio de acordo. Nos Juizados Especiais, em que a presenca de um
advogado ndo é exigida, 16% das divergéncias terminam na chamada via da
conciliacdo. O percentual cai quando o processo chega ao primeiro grau para 13,6%
e para apenas 0,4% na segunda instancia (CNJ, 2017, p. 16).

Sem mostrar grandes alteragdes diante do “Indice de conciliagdo” entre os Relatorios
de 2017 e 2018, este aponta que “Na fase de conhecimento dos juizados especiais, o indice de
conciliacao foi de 16%, sendo de 18% na Justi¢a Estadual e de 10% na Justica Federal” (CNJ,
2018, p. 137)

A visdo e o comportamento bindrio na hermenéutica interpretativa e concessiva dos
juizes ou aos legisladores precisa ser abandonada, pois ja superada, dada pelo discrepante
contraste para com a doutrina e as estatisticas, as quais demonstram reiterada ineficiéncia, a
qual requer a uma dialética mais produtiva, envolvendo todos os poderes e contando com a
participacao dos atores ndo judiciais.

A ldgica a ser desenvolvida deve estar pautada na construgdo de um caminho que
demonstre causa-efeito; tempo-vantagem auferida; envolvimento-desgaste emocional; dentre
outros fatores capazes de identificar questbes as quais necessariamente precisam ser
enfrentadas dentro da esfera administrativa. Entdo, o acesso ao judiciario passard a ser

efetivado ja com a necessidade de uma analise mais profunda das raz@es, dos limites e das

Pensar Académico, Manhuagu, v.19, n. 3, p. 832-860, setembro-dezembro, 2021 853



Corréa, Coélho e Carvalho

possibilidades e admissibilidade da adjudicacdo, oportunizando também a valorizacdo do
debate e amadurecimento de teses, bem como excluindo a “demanda pela demanda”.

Entretanto, ainda carece de maior atencdo questdes como o comprometimento de uma
reforma legislativa, o abarrotamento da maéaquina judiciaria e o uso dos métodos
autocompositivos e heterocompositivos extrajudiciais, porquanto fixados na conscientizacao
da promocao da propria Administracdo no tocante a sua incumbéncia de promover os direitos
fundamentais, bem como na busca do melhor proveito e finalidade de seus meios e decisfes
mediante a adogdo de uma postura mais eficaz em relagdo as amarras da cultura beligerante
até entdo enraizada em nossa sociedade.

Apenas a gestdo de qualidade ou de inovacGes legais, ndo sdo suficientes para alcancar
os resultados positivos pretendidos, em atencdo as mudancas que necessitam ser
implementadas para a diminuicdo de uma litigiosidade repetitiva, para ndo se continuar a
propagar uma visdo miope ou dissociada dos problemas que atingem tanto a esfera
administrativa quanto a judiciaria, decorrentes de uma solucdo discutida em varias esferas,
com custos elevados e finalizagbes que se delongam no tempo, sem produzirem a buscada
pacificacdo do conflito, nem pela via judicial, tampouco pela via administrativa.

Também é necessario interpretar a formacdo das demandas repetitivas, quer pelo
potencial nelas insito de congestionamento do sistema, quer pelo modo como podem ser

prevenidas ou garantir a pacificacdo isonémica dos casos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A elevada concentracdo de processos nas mados de um numero reduzido de litigantes
aponta para ocorréncia de prejuizos tanto no que diz respeitos ao acesso a Justica quanto a
qualidade dos servigos judiciarios prestados a sociedade. A situacdo se agrava ainda mais
quando, dentro deste grupo concentrado de litigantes, estdo segmentos da iniciativa privada,
mas permanecem umbilicalmente ligados a prestacéo de servicos relacionados a comunicacéo,
satde ou ao sistema financeiro (como: telefonias, planos de satde e instituicdes de créditos)
que colocam em xeque a capacidade do Estado de regular e fiscalizar as relagcdes de consumo
e a prestacdo de servigos essenciais.

Logo, foi constatado que, mesmo tendo a frente do Judiciario as politicas de estimulo

ao planejamento estratégico e estabelecimento de metas, ndo houve a melhoria da eficiéncia e
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do descongestionado pretendidos. O auxilio dos dados catalogados ndo tem sido suficiente
para 0 combate das causas propostas ao Judiciario em colapso, pois tais indicadores ndo séo
suficientes para combater o nascimento do litigio, tampouco existem mecanismos que
permitam uma acdo integrada de fiscalizacéo e de apuragdo do prejuizo imposto a sociedade.

Somente com a integracdo do sistema ja existente, dentro de uma reformulagdo que
determine claramente cada etapa dos procedimentos a serem adotados no processo
administrativo, com a unificacdo dos critérios objetivos e subjetivos para a incidéncia de cada
uma das penalidades e mensuracdo do quantum serd possivel, num primeiro momento,
viabilizar os objetivos pretendidos diante de decisGes irrecorriveis, na seara judicial pelos
autuados e/ou ndo se mostre como via ineficiente para o consumidor, quando da entrega da
prestacdo por ele almejada.

O passo seguinte ficaria por conta da unificacdo tecnoldgica, inserindo todo o processo
administrativo e permitindo conglobar as coletas de dados, além de disponibilizar o
acompanhamento das ac¢des judiciais coletivas e de demandas repetitivas, por meio de banco
de dados, que serdo Uteis para nortear as medidas preventivas e as solucdes para os conflitos
de massa. A atuacdo pontual ndo tem se mostrado eficiente para 0 combate das cobrancas
indevidas e abusivas pelos fornecedores, mesmo possuindo os PROCON’s ampla atuagéo no
territorio nacional.

A integracdo devera, ainda, contar com a participacdo das Agéncias Reguladoras, das
entidades de supervisdo de setores econdémicos e de outros importantes 6rgdos como o
Ministério Publico, no que diga respeito a fiscalizacdo e ao auxilio de eventuais célculos que
deverdo embasar as penalidades a serem impostas aos fornecedores.

As penalidades deverdo levar em considerag¢do o custo; 0s impactos nos orgcamentos e
a eficiéncia do Poder Judiciario, bem como o nimero de pessoas lesadas e os valores
envolvidos na violagdo dos direitos individuais, difusos e coletivos, de tal forma que a
expressiva litigiosidade daqueles que poderiam encerrar suas demandas na esfera
administrativa, no caso em analise nos PROCON’s, venha a ser efetivamente combatida,
fortalecendo-se assim a estrutura administrativa ja existente, a0 mesmo tempo em que se
enriquecem as teses a serem enfrentadas pelo Poder Judiciario e o exercicio da cidadania.

Uma visdo de justica que tenha como predominancia a intervencdo judicial

individualista, cara, inefetiva e ineficaz socialmente, precisa ser substituida em todos esses
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parametros, no intuito de promover especial atencdo na aplicacdo e na interpretacdo das
decisbes proferidas pelos seus tribunais, visando a sustentabilidade dessas decisGes no campo
da fundamentacdo juridica e ndo da imposicdo subjetiva discricionaria, cuja finalidade é
produzir mecanismos de impacto nas dimens@es juridicas, também buscando exacerbar
lacunas de competéncia legislativa.

Assim, o sistema de circulacdo de capitais, produtos e servicos, no qual se funda a
economia do Estado de Direito, podera apresentar mais forga, autoconsciéncia e organizacéo,
aplicando tecnologias, métodos alternativos de conflitos, dados quantitativos e novas
legislagbes que unifiguem demandas e problemas, a fim de que as solugbes possam ser
discutidas e colocadas em praticas, garantindo maior seguranca juridica, qualidade e
comprometimento da inddstria, reducdo de novos processos e a operabilidade positiva do

Estado, em distribuicdo paritaria da cidadania.
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